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Abstract 
Urban land re-development is of great significance to improve the level of urban land intensive 
utilization. Based on the quantitative analysis of land reserve mode and self development mode of 
land process structure, rights, interests and evolution of risk, a theoretical model of urban land 
re-development based on dynamic game theory was constructed. Conclusions are as follows: 1) 
Under the uncertainty of the planning information, the game model will form two Nash equili-
brium; 2) From dominated strategy perspective, as long as the policy transaction costs are high 
enough, a strictly dominated strategy would be made; local governments would adopt the policy of 
independent development; 3) Revenue sharing ratio of stock land is also an important factor. If 
the ratio is too small, a strictly dominated strategy would also be made; the local government has 
no incentive to adopt the policy of independent development; 4) The equilibrium results of the fi-
nal model and the optimal stock land development model depend on the interaction between the 
unit price and the decision parameters. 
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摘  要 

城市土地再开发对提高城镇土地集约节约利用水平具有重要意义。通过对土地收储模式和自行开发模式

的流程结构、权利、利益与风险演化的量化分析，构建了基于动态博弈视角的城市存量土地再开发理论

模型。结论如下：1) 在规划信息不确定条件下，博弈模型将会形成两个纳什均衡；2) 从“占劣策略”

角度，只要在“招拍挂”政策下交易成本够高，就会使均衡行动变成“严格占劣”的策略，使地方政府

完全采用自主开发政策；3) 存量土地的增值收益分成比例也是重要因素，若分配比例过小，会使得均衡

行动变为“严格占劣”的策略，使地方政府完全没有激励采用自主开发政策；4) 最终模型的均衡结果和

最优存量土地开发模式依赖于相关单位价格变量与决策参数之间的互动变化。 
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1. 引言 

随着我国经济社会的不断发展和城镇化进程的加快，城镇用地迅速向周边扩张，城镇出现郊区化现

象，存在大量的城镇存量建设用地，造成土地资源的浪费，为了提高城镇土地集约节约利用水平，改变

仅依靠新增建设用地来促使城镇快速发展的局面，开展城镇存量建设用地整治研究与应用，不但具有较

强的现实意义，也是具有战略性的科学和应用问题。 
目前，相关研究集中于国内外城镇存量建设用地整治的模式、法律依据及案例分析。贾生华[1]、张

军连[2]等人分析了在国外的市地整理中针对不同城镇采用不同的应用、管理和组织模式，提出符合我国

实际情况的市地整理模式；杨继瑞[3]、谢智荣[4]、谭峻[5]等分别对对台湾地区市地重划的法律依据和程

序做了说明，并对市地重划效益进行分析，总结市地重划所取得的经验；董德利[6]、夏显力[7]等对城镇

土地整理的内涵、程序和模式等进行了初步的研究；李秀霞[8]采用定性分析的方法从土地集约利用程度、

土地利用结构、土地利用效益三个方面得到了城镇土地整理的潜力，并分析了城镇土地整理的途径。上

述研究城镇存量土地再开发路径进行了对比分析、案例分析或定性分析，定量分析或模型分析则较少采

用。本文基于动态博弈模型对土地再开发的收储模式和自行开发模式进行比较，探讨两种模式的博弈过

程及成立条件。 

2. 存量土地再开发流程结构 

2.1. 土地收储流程结构 

土地收储模式本质是政府采用行政手段干预土地市场，并进行土地利益再分配的过程，其具体流程

如下： 
1) 收储决策制定。土地储备中心根据土地城市规划与土地出让年度计划，通过测算衡量成本收益是

否平衡、征收收购实施是否可行等，综合决策是否启动地块是否实施再开发。 
2) 收购谈判。土地储备中心直接，或者委托有关专业部门展开收购谈判。 
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3) 融资与补偿。土地储备中心以储备土地作为抵押融资，获得资金后支付土地收购款项。 
4) 拆迁与平整。土地储备对地块进行拆迁平整，同时对地块进行“六通一平”等基础设施配套，将

生地做成熟地。 
5) 新的用地规划条件申请。土地储备部门向城市规划部门申请正式的规划设计条件，确定地块新的

规划条件。 
6) 出让方案制定与公开出让底价确定。国土部门按照新的用地条件，评估测算地块的市场价格，并

将土地出让条件、开发建设要求等并形成土地出让方案，报地方政府土地出让决策机构批准。 
7) 公开出让实施。批准后，国土部门组织土地“招拍挂”出让，向开发商出让存量土地。开发商通

过竞争方式获得土地。开发商按照土地出让合同约定交纳土地出让金至财政部门。在全部出让金缴清后，

国土部门核发土地证，开发商正式获得新的土地使用权。 
8) 土地出让金分配。财政部门中央和地方有关土地出让金刚性计提的比例，将其中部分土地出让金

计提作为民生、社会发展基金，由财政部门代表政府统筹使用；土地出让金扣除刚性计提部分，返还土

地储备中心。土地储备中心从扣除刚性计提后的出让金中，支付土地收购拆迁、平整配套、以及融资、

人力物力成本等。 

2.2. 自行开发流程结构 

自行开发模式本质是由原土地使用权人自行决定土地再开发的模式，并与相关利益分进行土地增值

收益分配的过程，其具体流程如下： 
1) 自行开发决策制定。原土地使用权人根据土地城市规划，自行测算判断新老用地条件之间的土地

价值差异，以及地块自行开发的经济可行性。存量土地再开发一般涉及多个原土地使用权人，原使用权

人委托某一单位或个人具体实施地块开发。 
2) 拆迁平整。原使用权人自行拆迁平整，期间涉及的补偿、收益分配以及融资、过渡费用等均内部

解决，政府不再参与。原土地使用权人自行将对地块进行“六通一平”等基础设施配套，将生地做成熟

地。 
3) 新的用地规划条件申请。原使用权人向城市规划部门申请正式的规划设计条件，确定地块新的规

划条件。 
4) 出让方案制定与协议出让价格确定。原使用权人持新的规划设计条件，向国土部门要求重新取得

土地使用权。国土部门按照新的用地条件，评估测算地块的市场价格，并将土地出让条件、开发建设要

求等并形成土地出让方案，报地方政府土地出让决策机构批准。 
5) 实施协议出让。批准后，国土部门组织协议出让，将新的土地使用权出让给原土地使用权人。由

于是协议出让，协议出让价格不存在市场竞争，因此不存在市场竞争溢价。协议出让完成后，原土地使

用权人与国土部门签订土地出让合同，获得新的土地使用权。 
6) 缴纳土地出让金。原使用权人按照推动出让合同约定交纳土地出让金至财政部门。 
7) 土地出让金分配。财政部门中央和地方有关土地出让金刚性计提的比例，将其中部分土地出让金

计提作为民生、社会发展基金，由财政部门代表政府统筹使用；扣除刚性计提剩余部分财政部门也不再

返还，直接纳入市级财政统筹使用。 

3. 两种模式下的权利与利益演化 

两种模式下，原土地使用权人与存量土地所在地区的地方政府进行利益博弈，其权利与利益具体量

化值如表 1 所示。 
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Table 1. Table of quantitative values of dynamic game model 
表 1. 动态博弈模型的量化值表 

名称 字母 

原土地使用权人的原有土地使用的价值 0A  

开发为经营性用地土地协议底价 1A  

开发为公益用地土地协议底价 1
pA  

存量土地开发后的市场价格 2A  

土地收储模式下政府支出中扣除现状补偿的成本 1 2 3C C C C= + +  

维持土地用途不变时原土地使用权人的交易成本 rC  

维持土地用途不变时地方政府的交易成本 gC  

补交的土地出让金比率 η  

土地开发为经营性用地的比例 θ  

土地开发为公益用地的比例 1 θ−  

3.1. 收储模式下的土地权利与利益演化 

1) 土地权利变化：土地储备中心代表政府持有土地发展权，通过土地收购，获得原土地使用权；在

土地再开发过程中，原土地使用权与土地发展权结合被赋予新的内容而成不新土地使用权；开发完成后，

土地储备中心将新土地使用权返回到国土部门，国土部门代表地方政府组织土地出让，开发企业通过市

场竞争获得新土地使用权。 
2) 土地成本、收益、风险变化： 
政府方成本与收益演化。a) 成本：原使用权补偿(A0)、对使用权人的额外补偿(C1)、政府在土地储备

中的人力、物力投入(C2)，以及六通一平、土地储备融资成本等土地一级开发成本(C3)；b) 收益：政府土

地收益为 A2，政府的净收益为 2 0 1 2 3A A C C C− − − − 。c) 风险：土地储备中心作为政府实施土地收储的委

托代理机构，A2 只能在扣除刚性计提后拿到一定开发资金比例，但全部成本都要支付。尽管总体上 A2

大于 A0，但从土地储备中心角度而言，土地收益覆盖不了成本，经济风险大。 
原土地使用权人成本与收益演化。a) 成本，原土地使用权人基本无成本投入，因而可认为无成本。

b) 收益，原使用权人的收益主要发生在土地收购阶段。除了要求获得原土地使用权补偿(A0)外。为争取

自身利益，原土地使用权人必然要提出各种诉求，比如过渡费、安家费、停产停业损失以及困难补助等，

这实际上构成了土地使用权收回的交易成本(C1)。政府支付的 C1，本质上还是要从土地增值收益中列支

( )2 0A A− 。虽然名义上原土地使用权人未获得土地发展权收益，但土地使用权人以博弈方式获得的额外

补偿，实际上一定程度上获得了部分土地发展权收益。原土地使用权人获得的收益为 0 1A C+ ，净收益为

C1。c) 风险，由于无成本，因而无经济风险。 

3.2. 自行开发模式下的土地权利和利益演化 

1) 土地权利变化：在自行开发方式中，原土地使用权人始终持有原土地使用权，并通过补交土地出

让金方式，向政府购买土地发展权，在存量土地再开发中，将原土地使用权与土地发展权合并为新的土

地使用权。在存量土地再开发完成后，通过土地二级市场，将新的土地使用权转让给开发商。 
2) 土地成本、收益、风险变化 
政府的成本与收益。a) 成本，该模式下政府基本没有成本，土地储备方式中的 A0、C1、C3由原使用
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权人自行承担，实现了成本的内部化；由于并非政府主导开发，C2也不存在。b) 收益，政府获得土地发

展权收益 ( )1 0A Aη − ，也就是从让渡了的土地发展权中获得收益 ( ) ( )1 01 A Aη− − ，以及市场竞争溢价

( )2 1A A− 。c) 风险，政府无开发经济风险。 
原使用权人。a) 成本，原使用权人开发成本包括 C3，以及向政府购买土地发展权补交的土地出让金

( )1 0A Aη − ；b) 收益，原使用权人开发收益为 A2，净收益为 ( )2 3 1 0A C A Aη− − − 。相对于按照土地储备

方式参与再开发，原使用权人能够获得更高的收益，即市场竞争溢价 ( )2 1A A− ，以及政府对购买土地发

展权的出让金优惠 ( ) ( )1 01 A Aη− − ；c) 风险，原使用权人承担开发经济与过程风险。 

4. 动态博弈模型构建 

4.1. 博弈要素 

1) 博弈参与方 
主要研究拥有存量土地使用权的原土地使用权人与存量土地所在地区的地方政府之间的利益博弈，

因此将这两者作为博弈的主要参与方，设原土地使用权人为博弈方 1，地方政府为博弈方 2。 
2) 策略或行为的集合 
第一步，地方政府对两种开法方式进行决策，决定使用土地收储模式，标记为O  (origin)，或者是新

的原土地使用权人自主性开发的政策 N  (new)。 
第二步，是由原土地使用权人进行决策，如果该地规划建设为经营性用地，在老“招拍挂”政策下，

原土地使用权人可以选择： 
a) 接受政府征地补偿，政府通过土地收储和“招拍挂”获得土地增值； 
b) 选择与政府谈判，谈判产生较高的交易成本，与政府谈判的结果可能是在原有的征地补偿额的基

础上，可能获得额外的补偿金额。这些补偿包括拆迁奖励与补助 1C 。 
如果该地块规划为经营性用地，在新的自主再开发政策下，原土地使用权人可以选择： 
a) 什么也不做，从而维持原有的土地使用，但相应地会与地方政府产生谈判的成本； 
b) 自筹资金自主开发，从而自身获得新增土地收益，然后按一定比例将补交的土地出让金上缴地方

政府，自身另外获得增值土地收益的市场溢价； 
如果规划建设为公益用地且 1 0 3

pA A C− > ，那么原土地使用权人自主开发且不用缴纳出让金。但这种

情形在实际中很难发生。大部分公益性用地还是使用收储方式进行存量开发，因此我们仍以经营性土地

开发来说明博弈模型。 
3) 博弈的次序 
地方政府首先决策，选择采用“招拍挂”或者自主性开发策略。原土地所有人在得知地方政府的策

略选择后，再做出接受补偿、谈判、自筹资金开发和与社会资本合作开发等决策。 
4) 各博弈方的利益 
双方的获得利益情况由博弈结果决定，不同的策略组合将产生不同的结果，并因此带来不同的得益

情况。 
a) 如果该地规划建设为经营性用地，政府决定使用土地收储模式，标记为O  (origin)，原土地使用

权人选择接受政府征地补偿 0A ，行动标记为 a ，政府通过土地收储模式获得土地增值为 2 0 2 3A A C C− − − 。 
b) 如果该地规划建设为经营性用地，政府决定使用土地收储模式，原土地使用权人选择与政府谈判，

行动标记为 n ，谈判产生较高的交易成本，与政府谈判的结果可能是在原有的征地补偿额 0A 基础上，可

能获得额外的补偿金额。这一部分补偿金额，是来自于地方政府土地收储之后所获得的土地增值收益的

一部分分，例如政府的拆迁奖励与补偿 1C 。 
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c) 如果该地规划建设为经营性用地，政府决定使用自行开发模式，标记为 N  (new)，原土地使用权

人不采取任何措施，维持原有的土地使用，该行动标记为 p，但相应地产生与地方政府谈判的成本，双

方的交易成本记为 rC 和 gC ； 
d) 如果该地规划建设为经营性用地，政府决定使用自行开发模式，原土地使用权人自筹资金，自行

开发成本为 3C ，行动标记为 ad  (autonomous development)，从而自身获得新增土地收益 1A ，然后上交相

比征地补偿多出的 1 0A A− 中的占比 t 交给地方政府，自身另外获得增值土地收益的市场溢价 2 1A A− ； 
e) 如果该地规划建设为经营性用地，政府决定使用自行开发模式，原土地使用权人与社会资本按照

比例 S 分成合作开发，行动标记为 cd  (cooperate development)，获得土地增值收益 ( ) ( )1 01 A Aη− − ，上交

1 0A A− 中的占比η交给地方政府，再获得土地增值市场溢价 2 1A A− ，即 ( ) ( ) ( )( )1 0 2 11s A A A Aη− − + − ； 
f) 如果该地块规划建设为公益用地，开发后市场收益为 1

pA 。如果采用土地收储模式( 1 0 3
pA A C− ≤ )，

行动记为 O ，那么原土地使用权人一般不会有太多抵触，其收益为 1C 不变，地方政府净收益为

1 0 1 3
pA A C C− − − 。 

g) 如果该地块规划建设为公益用地，开发后市场收益为 1
pA 。如果采用自行开发模式( 1 0 3

pA A C− > )，
行动记为 N ，原土地使用权人的收益为 1 0 3

pA A C− − ，地方政府收益为 0。 
可依次用 1F ， 2F ， 3F ， 4F ， 5F ， 6F 和 7F 来表示(1)~(7)式中原土地使用权人和地方政府净收益对应

的支付数对。 
这些支付数对可以表示为： 

{ }1 2 0 2 30,F A A C C= − − −  

{ }2 1 2 0 1 2 3,F C A A C C C= − − − −  

{ }3 ,r gF C C= − −  

( ) ( ) ( ) ( ){ }4 1 0 2 1 3 1 01 ,b b bF A A A A C A Aη η= − − + − − −  

( ) ( ) ( )( ) ( ){ }5 1 0 2 1 1 01 ,b b bF s A A A A A Aη η= − − + − −  

{ }6 1 1 0 1 3, pF C A A C C= − − −  

{ }7 1 0 3 , 0pF A A C= − −  

可以用图 1 来表示得到的扩展式博弈的图 2。 

4.2. 动态博弈过程分析 

在动态博弈的分析过程中，使用逆推归纳法进行分析。逆推归纳法最先分析动态博弈过程中的最后

一个阶段博弈方的行为，逐步倒推直到第一个阶段博弈方的行为。在两阶段动态博弈模型中，先分析第

二段原土地使用权人的策略选择，并认为政府在第一阶段采取策略时就预先考虑第二阶段原土地使用权

人的策略选择。 
在第二阶段，如果地方政府规划该地块以概率 p进行商业性开发，且地方政府宣布使用土地收储模

式O 时，原土地使用权人为了获得更多的利益，最佳行动为 n ，即与地方政府进行谈判；如果地方政府

规划该地块以比例θ 进行商业性开发，且地方政府宣布使用新的“自主开发”政策 N 时，原土地使用权

人为了获得更多的利益，最佳行动为 ad ，即筹资金自主开发。 
如果地方政府规划选择该地块以比例1 θ− 进行公益性开发，原土地使用权人的行动对于最终的支付

没有影响。 
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Figure 1. The land rights and interests under the mode of evolution of land purchasing and storage 
图 1. 土地收储模式下的土地权利与利益演化 
 

 
Figure 2. Extended game of the stock of land development 
图 2. 存量土地开发的扩展式博弈 

 
在第一阶段，如果地方政府规划比例θ 进行商业性开发，选择土地收储模式O 时，政府的收益为

2 0A A− 或者更少。选择新的“自主开发”政策 N 时，获得的收益为 ( )1 0A Aη − 。一般情况下，土地出让

价格明显高于基准价格，地方政府一般会选择老的“招拍挂”策略。当然，也可能存在其他的情况，有

些企业在商议价格时话语权高，讨价划价的能力强，本身涉及土地收储的各项费用花费也比较大，可能

会获得较高的交易成本，那么新的自主开发策略就会成为政府的选择。 
如果地方政府规划选择比例1 θ− 进行公益性开发，政府的行动对于最终的支付没有影响。 

5. 结论 

在规划信息不确定条件下，形成两个纳什均衡： 
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1) { },O n ，地方政府选择土地收储模式O ，原土地使用权人选择与地方政府进行谈判，对应的支付

为{ }1 2 0 1 2 3,C A A C C C− − − − ； 
2) { },N ad ，地方政府选择新的“自主开发”政策 N ，原土地使用权人选择筹资金自主开发，对应

的支付为 ( ) ( ) ( ) ( ){ }0 1 0 2 1 1 01 ,b b bA A A A A A Aη η+ − − + − −  
如果从“占劣策略”角度来看，只要在“招拍挂”政策下交易成本 2C 够高，就会使得其中的均衡行

动之一{ },O n 变成一个“严格占劣”的策略，使得地方政府完全采用新的自主开发政策；同样，新增存

量土地的增值收益分成比例η也是一个重要因素，若η过小，反过来会使得其中的均衡行动之一{ },N ad 变

成一个“严格占劣”的策略，使得地方政府完全没有激励采用新的自主开发政策。因此，通过博弈论形

式得到的结果与扩展的数理模型的结果完全一致。 
最终模型的均衡结果和最优存量土地开发模式，依赖于相关单位价格变量与决策参数之间的互动变

化。 
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